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Abstract
The aim of this study is to discuss the implementation of Swedish integration
policy from the perspective that public officials, here so called front-line
bureaucrats, are the real creators of this policy. The concept of integration is far
from unambiguous; it can have different meanings depending on the theoretical
perspective applied. This gives topical interest to the question of how the concept
is conceived on the national level versus the implementation level. I also aim to
uncover how these front-line bureaucrats look upon their role as creators of
integration policy. My material consists mainly of interviews with front-line
bureaucrats. The study shows that there is a discrepancy between the national
level and the implementation level when it comes to the understanding of the
concept of integration. The legitimacy of the work of front-line bureaucrats lies
instead mainly in the idea that considerable concern should be given to each and
every client. This is something that must be put in relation to the fact that the
interviewed front-line bureaucrats do not see themselves as policymakers.
Nyckelord: frontlinjebyråkrater, implementering, integration, integrationspolitik,
kultur
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1 Inledning
Det svenska samhället har under de senaste årtiondena kommit att präglas av en
allt större kulturell diversitet. Arbetskraftsinvandringen under 1950- och 60- talen
och den senare flykting- och familjeåterföreningsinvandringen har medfört att
Sverige idag är en invandrarstat i samma utsträckning som andra västeuropeiska
stater (Schierenbeck 2003:14). Under denna period har också den svenska
välfärdsstaten genomgått betydande förändringar. Tidigare tilltro till central
styrning, precisa regler och detaljplanerade välfärdslösningar har ersatts av en
orientering mot generella mål, flexibilitet och individanpassning. Denna ökade
mål- och resultatstyrning har förflyttat besluts- och handlingskompetens till allt
lägre nivåer i den offentliga förvaltningen och därigenom förändrat
myndighetsutövningen (Schierenbeck 2003b:102).
Invandrarpolitiken realiseras i mötet mellan invandrare1 och de tjänstemän
som är välfärdsstatens representanter. Välfärdsstatens institutioner,
arbetsförmedlingar, social- och invandrarkontor, spelar ur detta perspektiv en
avgörande roll. För den enskilda invandraren innebär kontakten med den
offentliga förvaltningen ofta ett första möte med det nya samhället (Schierenbeck
2003:17). Myndighetsutövningen på denna tjänstemannanivå blir ett centralt
studieobjekt om man vill förstå invandrarpolitikens utfall.
1.1 Problemformulering
Integration har kommit att bli ett honnörsord i den svenska invandrarpolitiken.
Begreppet tycks också vara en allmänt vedertagen lösning på de samhälleliga
problem som härstammar från skillnader mellan individer, grupper, organisationer
eller nationer (Poopola 2002:13). Vid närmare skärskådan visar det sig dock att
integrationsbegreppet är lång ifrån entydigt. Istället finns det, med utgångspunkt i
olika perspektiv, olika sätt att resonera kring integration till exempel vad gäller
graden av anpassning till majoritetssamhället eller vikten av en samhällelig
värdegemenskap.
Denna uppsats tar sitt avstamp i frontlinjebyråkratteorin. Teorin menar att
tjänstemän inom den offentliga förvaltningen har ett betydande
1 Begrepp som ”invandrare” och ”svenskar” är inte oproblematiska eftersom de kan verka för att
stereotypa bilder och föreställda skillnader mellan ”grupper” cementeras och reproduceras. Genom
att använda dessa begrepp vill jag dock lyfta fram kategorier som i intervjuerna omtalas som
viktiga aktörer.
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handlingsutrymme, vilket leder till att de i sitt arbete utformar den faktiska
politiken. Utifrån detta tänkande är det på tjänstemannanivå som
integrationspolitiken formges. Integrationsbegreppets mångtydighet blir då
problematisk. Den syn på integration som förs fram på statlig nivå bör ur
legitimitetssynpunkt stämma överens med dessa tjänstemäns uppfattning av
begreppet. Handläggarnas egen syn på sin roll som implementerare av politiken är
också central när man vill resonera kring implementeringsprocessen, eftersom det
ur ett demokratiskt förvaltningsperspektiv är av vikt hur de förhåller sig till den
nationella nivån. Schierenbeck (2003) visar att en konsekvens av
frontlinjebyråkraternas handlingsutrymme är att deras personliga uppfattningar,
till exempel värderingar om livsstil och religion, får genomslag i den svenska
myndighetsutövningen. Detta aktualiserar frågor kring implementeringsmässiga
problem med demokratisk legitimitet, likabehandling och ansvarsutkrävande inom
förvaltningarna.
Termen ”frontlinjebyråkrat” (Schierenbeck 2003:102) förtydligar bilden av
tjänstemännen inom dessa förvaltningar. Genom att representera staten som det
främsta ledet i mötet med samhällsmedborgarna bildar de en front. Termen
används i denna uppsats om tjänstemän som arbetar inom situationsanpassade
myndigheter, det vill säga där myndighetsuppdraget är alltför komplicerat för att
kunna detaljregleras, och där handläggarna därför ges ett visst handlingsutrymme
inom ramen för myndighetsutövningen. I fokus står tjänstemän i Västerås stad.
1.2 Syfte och frågeställningar
Syftet med uppsatsen är att med utgångspunkt i frontlinjebyråkratperspektivet
resonera kring implementeringen av den svenska integrationspolitiken. Jag vill
försöka ge en bild av hur de tjänstemän som är satta att implementera denna
politik ser på integrationsbegreppet och på sin yrkesroll, och utifrån detta fundera
kring vilka implikationer det får för implementeringsprocessen. De
frågeställningar jag kommer att utgå från är:
• Finns det en diskrepans mellan den statliga nivån och
implementeringsnivån när det kommer till synen på integration?
• Hur ser frontlinjebyråkrater i Västerås stad på sin roll som
implementerare av integrationspolitiken?
Den första frågan knyter an till integrationsbegreppets vaghet och de olika
integrationsperspektiv som skisseras i litteraturen. Jag vill belysa begreppets
mångtydighet och utifrån detta diskutera kring vad som menas med integration på
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nationell respektive tjänstemannanivå; hur begreppet uppfattas och används av
dessa olika delar av implementeringskedjan.
Den andra frågeställningen utgår direkt från frontlinjebyråkratperspektivet.
Jag är intresserad av att klarlägga hur dessa tjänstemän förhåller sig till den
nationella nivån och den integrationspolitik som där formuleras.
1.2.1 Avgränsningar
En viktig avgränsning är att uppsatsen inte berör invandrings- och asylpolitik. Den
rör sig enbart kring det område som kan kallas invandrarpolitik - de offentliga
åtgärder som sätts in när personer väl fått sina uppehållstillstånd i Sverige. Det
ingår inte heller i syftet att försöka förklara det faktiska utfallet av politiken, det
vill säga huruvida åtgärder bör betraktas som ”lyckade” eller inte; vilken grad av
integration som uppnåtts och varför. Istället ligger fokus på
implementeringsprocessen i sig, och till viss del på mer generella
implementeringsmässiga problem som kan uppstå till följd av hur denna ser ut.
1.3 Metod och material
Huvuddelen av det material som används för diskussionen består av intervjuer
med frontlinjebyråkrater i Västerås.
Intervjuer framstod tidigt som det bäst lämpade metodvalet eftersom min
avsikt var att frontlinjebyråkraternas egna uppfattningar skulle belysas och det
därför var av vikt att låta dem komma till tals. De frågeställningar jag utgår ifrån
kräver den typ av detaljerad och djupgående information som endast intervjuer
kan ge (Denscombe 2002:132).
Jag har valt att konkretisera ”integrationspolitik på nationell nivå” som
regeringens uttalanden kring frågor som rör integration. För analysen används den
proposition och den skrivelse som drar upp riktlinjerna för det
integrationspolitiska arbetet. För uppsatsens övriga delar har jag använt mig av
litteratur på de aktuella ämnesområdena.
1.3.1 Intervjuerna
Jag har gjort sex intervjuer; tre med handläggare på den kommunala
integrationsenheten i Västerås och tre med handläggare i Arbetsförmedlingens
mångfaldsgrupp. Intervjupersonerna valdes ut på grund av sina arbetspositioner
och förblir anonyma i texten. Majoriteten av de intervjuade är kvinnor, något som
snarast kommer av att kvinnor, enligt min förståelse, är överrepresenterade inom
de myndigheter jag besökt. Jag har använt mig av en relativt löst strukturerad
intervjuguide som förutom vissa specifika frågor består av en lista med ämnen jag
avsett ta upp. Steinar Kvale (1996) påpekar att det i utformandet av intervjuguiden
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är en fördel om forskaren tänker utifrån både en tematisk och en dynamisk
dimension. Intervjuguiden bör vara tematisk i hänseende att intervjufrågorna ska
anknyta till de aktuella teoretiska begreppen, och dynamisk, då frågorna bör
öppna upp för en situation där samtalet hålls flytande på ett så naturligt och
spontant sätt som möjligt (Kvale 1996: 121f). Dessa aspekter har jag försökt ta
hänsyn till både i utformandet av intervjuguiden och under själva intervjuerna.
Min ambition var att under intervjuerna hålla en relativt låg profil och istället
så långt som möjligt låta intervjupersonen komma till tals. Samtalen kom därför
att behandla aningen olika aspekter av problematiken, beroende på vad
handläggaren i fråga tyckte det var viktigt att ta upp. Min egen inverkan har jag
försökt begränsa till följdfrågor samt att leda in samtalen på nya ämnen.
Samtliga intervjuer har gjorts på respektive handläggares arbetsplats,
ljudupptagits och sedan skrivits ut. Eftersom det inte är själva språkbruket jag har
haft för avsikt att undersöka har jag, för att göra rättvisa åt intervjupersonerna,
låtit dem komma till tals i utskrifterna på det sätt jag har haft anledning att tro att
de själva skulle vilja uttrycka sig i skrift, dock utan att ändra deras formuleringar
(Kvale 1996: 156). Under utskrifterna har jag därför redigerat intervjuerna något
och tagit bort vissa upprepningar för att göra texten mer förståelig för läsaren. På
de ställen mina frågor finns med i texten har de markerats med fetstil.
Centralt i intervjuundersökningar är att förhålla sig till den inverkan man som
intervjuare har på intervjupersonen. Intervjuarens identitet, självpresentation och
personliga engagemang är faktorer som påverkar intervjusituationen (Denscombe
2002:138ff). En viss intervjuareffekt kommer alltid att finnas, oavsett hur mycket
man anstränger sig för att inte påverka utfallet. Svaren på ställda intervjufrågor
varierar med all sannolikhet beroende på hur intervjuaren uppfattas, till exempel
om han/hon anses representera ett utifrån- eller inifrånperspektiv (Petersson &
Robertson 2003:48). Jag har försökt ta hänsyn till intervjuareffekten genom att
under samtalen förhålla mig så neutral som möjligt och att så långt som möjligt
klargöra intervjuns förutsättningar och mina intentioner med den.
1.4 Om tolkning, validitet och generaliserbarhet
Min analys är oundvikligen ett resultat av mina tolkningar av vad som sagts under
intervjuerna och vad som står att läsa i de dokument jag använder mig av. Min
tolkning är färgad av mina teoretiska utgångspunkter och min positionering vad
det gäller ontologi och epistemologi.
Min syn skulle väl närmast kunna kategoriseras som en ganska måttfull
postmodernism. Till grund för en modernistisk förståelse av sanning och kunskap
ligger tron på en objektiv värld. I den postmoderna eran föreställs kunskapen inte
längre spegla den verkliga verkligheten utan betraktas som en social konstruktion
av verkligheten (Kvale 1996:215). Jag bekänner mig inte till föreställningen om
en objektiv universell sanning. Däremot tror jag på specifika lokala, personliga
och samhälleliga former av sanning. Sanning skapas ur dialog, och verkligheten är
därmed det vi ser och kommer överens om.
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Begrepp som validitet och generaliserbarhet är ur detta perspektiv fortfarande
högst relevanta, men måste återbrukas i en form som passar postmodernism och
intervjuforskning (Kvale 1996:209). Den ursprungliga definitionen av
validitetsbegreppet med hemvist i positivismen, ”att mäta vad man avser att
mäta”, måste ur detta perspektiv breddas till ”den utsträckning som våra
observationer verkligen speglar de fenomen eller variabler som intresserar oss”
(Kvale 1996:215). Sökandet efter en absolut, säker kunskap ersätts av
föreställningen om försvarbara kunskapsanspråk. Validering blir en fråga om att
välja mellan konkurrerande och falsifierbara tolkningar, om att granska och ge
argument för den relativa trovärdigheten hos alternativa kunskapsanspråk. Valid
kunskap framträder när konkurrerande tolkningar och handlingsalternativ
diskuteras och blir föremål för förhandlingar bland medlemmarna i en gemenskap
(Kvale 1996:216f).
Jag placerar mig därmed ontologiskt någonstans i det relativistiska hörnet och
min epistemologi är väl närmast att betraktas som subjektivistisk (Marsh &
Furlong 2002:27f). Jag vill mena att både sanning och valid kunskap existerar,
men inte i någon objektiv universell form, utan som kontextualiserade företeelser.
Min tolkning är på så vis nödvändigtvis färgad av vem jag är och den kontext jag
lever i.
En fråga som ständigt ställs till intervjuundersökningar är om resultaten är
generaliserbara; huruvida urvalet är representativt för populationen i stort.
Självklart kan man inte med säkerhet hävda detta. Detta fokus på
generaliserbarhet är dock missvisande när det gäller intervjuforskning och skulle
kunna betraktas som ett kvardröjande positivistiskt ideal (Petersson 2003:42f). De
föreställningar man möter i intervjuerna är att betrakta som representativa endast
för just de intervjupersonerna, på den aktuella tiden och platsen och i den form de
uppfattas av intervjuaren. Detta är dock gott nog. Intervjuforskning bidrar med till
synes väldigt begränsade perspektiv, men intervjuerna är intressanta i sig. De
kvalitativa aspekterna av varje enskild intervju är viktiga för att visa den situation
som råder där och då, och värdet av de enskilda intervjuerna minskar inte för att
man som intervjuare inte kan göra gällande att resultaten är representativa för en
större population (ibid).
De intervjusvar som min analys bygger på är således i ett första led att
betraktas som representativa endast för de handläggare jag har talat med, och som
de tolkats av mig. Dessa frontlinjebyråkrater delar dock sin arbetssituation och
yrkesroll med många andra handläggare som arbetar med invandrare som
huvudsaklig målgrupp. Det finns därför inget som talar direkt emot att de
föreställningar som förmedlats till mig skulle gå att återfinna hos andra
frontlinjebyråkrater i andra kommuner.
1.5 Tidigare forskning
Schierenbeck (2003) jämför frontlinjebyråkrater i Sverige och Israel. Hon visar att
invandrare i båda länderna betraktas utifrån stereotypa föreställningar;
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frontlinjebyråkraterna uppfattar invandrarklienterna som bärare av specifika
kulturella attribut. Bemötandet har i båda länderna inslag av etnocentrism, vilket
innebär att majoritetskulturen tas som utgångspunkt i mötet mellan klient och
frontlinjebyråkrat. De svenska frontlinjebyråkraterna har ett flexibelt
förhållningssätt till det regelverk de styrs av, medan den israeliska
myndighetsutövningen utmärks av en strikt tillämpning av regelverket och ett
starkare uppdragstänkande. De stereotypa föreställningarna får därför möjlighet
att slå igenom i det svenska fallet men inte i det israeliska.
Tola B Jonsson (1997) har studerat relationerna mellan svenska
frontlinjebyråkrater och invandrarklienter. Hon försöker visa varför vissa
invandrarklienter av frontlinjebyråkraterna uppfattas som besvärliga att möta. En
slutsats är att individer som kommer från samhällen där det offentliga systemet
påminner om det svenska, uppfattar relationen till frontlinjebyråkraten som både
en relation till systemet som sådant och som en personlig relation. Dessa individer
accepterar systemet som det är, och uppfattas av frontlinjebyråkraterna som
oproblematiska.
Människor som kommer från samhällen där tilliten till den offentliga
förvaltningen saknas tenderar att inta detta förhållningssätt också till de svenska
myndigheterna. Förtroende för systemet baseras i dessa fall huvudsakligen på den
personliga relationen, vilket kan leda till felaktiga förväntningar och orimliga krav
på frontlinjebyråkraterna. Det är också dessa klienter som uppfattas som
problematiska.
Roine Johansson (1992) fokuserar istället på de organisatoriska
begränsningarna för frontlinjebyråkraternas arbete. Han menar att
klientrelationens villkor ytterst bestäms av det omgivande samhällets tolerans.
Staten är under ständig påverkan av politiska krafter vilket gör den föränderlig,
också vad det gäller dess relationer till medborgarna. Den politiska trend som
innefattar betoning på flexibilitet och situationsanpassning medför att
frontlinjebyråkraternas handlingsfrihet tenderar att öka. Detta innebär att
medborgaren i den konkreta relationen till staten (frontlinjebyråkraten) inte
behöver avstå så mycket av sin individualitet i och med att kraven på
omvandlandet av klienterna till ”fall” minskar. Dock är ett ökande godtycke en
oundviklig följd av ökad flexibilitet, vilket gör att medborgarens beroende av
frontlinjebyråkraten ökar.
1.6 Disposition
Efter detta inledande kapitel följer ett bakgrundskapitel som förklarar hur den
svenska integrationspolitiken växt fram samt hur den kommunala
invandrarintroduktionen är organiserad. I detta kapitel visas också de olika
teoretiska perspektiv som kan anläggas på implementering. I kapitel 3 redogörs
för uppsatsens teoretiska utgångspunkter. Därefter följer analysen, där uppsatsens
frågeställningar besvaras var för sig. Det avslutande kapitlet innehåller de
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slutsatser som dras utifrån analysen samt en avslutande diskussion kring
implikationerna av dessa slutsatser.
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2 Bakgrund
2.1 Framväxten av den svenska integrationspolitiken
Den dominerande uppfattningen inom svenska myndigheter var länge att
majoriteten av efterkrigstidens arbetskraftsinvandrare så småningom skulle
återvända hem. Fram till slutet av 1960-talet dominerades den svenska
invandrarpolitiken av en assimileringstanke, även om det inte fanns något
offentligt nationellt invandrarpolitiskt program. I en regeringsproposition från
1968 står att läsa att ”Om invandraren avser att bosätta sig i Sverige för gott, är
det angeläget att för såväl honom som samhället att han så till vida smälter in i
befolkningen att han i det långa loppet inte känner sig främmande i samhället”
(Kadhim 2000:17f).
En intensiv diskussion om invandrarfrågorna förekom dock, främst mellan två
åsiktsläger. De som förespråkade ett ”blandkultursamhälle” menade att
invandrarna inte borde tvingas till assimilation, men att staten inte heller aktivt
borde städja invandrargruppers kulturella verksamhet. Invandrarna och det
svenska samhället skulle ömsesidigt påverka varandra och anpassning skulle med
tiden ske frivilligt.
Förespråkarna av ”mångkultursamhället” ansåg att en sådan hållning i
praktiken ledde till assimilering och att staten istället borde säkra verklig valfrihet
för invandrare genom att aktivt stödja invandrargruppers kulturella uttryck
(Dahlström 2003:43).
1968 avlämnades den första proposition där en samlad invandrarpolitik
diskuterades. Även där framgick denna kluvenhet inför anpassningsfrågan. Beslut
om invandrarpolitikens framtida inriktning kunde inte fattas vid detta tillfälle,
men propositionen fastställde två principer: invandrare ska ha möjlighet att leva
på samma standardnivå som den övriga befolkningen, och de åtgärder som vidtas
för att möta invandrarnas behov ska vara av generell karaktär, särskilda åtgärder
ska inte vidtas. Den första principen har därefter uppfattats som ett jämlikhetsmål
för invandrarpolitiken, vilket i huvudsak skulle förverkligas genom den andra
principen om en generell välfärdspolitik. Dessa principer speglade till stor del den
position som intagits av blandkulturförespråkarna. Ingen skulle tvingas till
fullständig anpassning, men statens ansvar för bevarandet av invandrargruppers
kulturella verksamheter var väldigt begränsat (Dahlström 2003:44).
I mitten av 1970-talet hade den invandrarpolitiska debatten förändrats.
Blandkulturpositionen övergavs i den offentliga diskussionen och
Invandrarutredningen IU tog i sitt slutbetänkande ett klart ställningstagande för
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den flerkulturella positionen. IU föreslog tre politiska mål som också antogs av
riksdagen 1975 och därmed kom att utgöra grunden för en samlad svensk
invandrarpolitik.
Jämlikhetsmålet innebar att invandrare skulle ha samma möjligheter,
rättigheter och skyldigheter som den övriga befolkningen, alltså samma mål som
lyftes fram redan 1968. enligt IU skulle detta mål dock hädanefter innebära att
invandrare och deras barn skulle ges reella möjligheter att bibehålla sitt
ursprungliga språk (Dahlström 2003:45).
Valfrihetsmålet innebar att medlemmar av kulturella minoriteter skulle kunna
välja i vilken grad de ville anamma en svensk identitet och i vilken grad de ville
bibehålla och utveckla sin ursprungliga kulturella identitet inom det svenska
samhället.
Samverkansmålet innebar att en ömsesidig och omfattande samverkan skulle
finnas mellan invandrar- och minoritetsgrupper och majoritetssamhället när det
kom till frågor av gemensamt intresse (Kadhim 2000:18).
I mitten av 80-talet, efter en ny period av utredande av invandrarpolitiken,
slogs dessa mål fast på nytt av riksdagen, men med några viktiga förändringar.
Dessa förändringar gällde framför allt valfrihetsmålet, som av olika utredningar
utpekades som problematiskt då en rad tolkningar vad det gäller
valfrihetsbegreppets innehåll, begränsningar och villkor möjliggjorts. I den
följande propositionen preciserades begreppet genom att det fastslogs att
möjligheten till kulturell valfrihet skulle finnas inom ramen för det svenska
samhällets grundläggande normer. Det har efteråt beskrivits som att
förväntningarna på valfrihet för invandrare nu tonades ner. En annan viktig
förändring var att invandrarpolitiken nu skildes från minoritetspolitiken.
Invandrargrupper betraktades numera inte som minoriteter i folkrättslig mening,
vilket i praktiken betydde att det löfte om grupprättigheter som den flerkulturella
positionen inneburit och som 70-talets mål medförde bröts (Dahlström 2003:45).
1994 tillsattes IPK, Invandrarpolitiska Kommittén, med uppdrag att göra en
översyn av svensk invandrarpolitik. Huvudmotivet bakom denna översyn var
uttryckligen de svårigheter som rådde vad det gällde invandrares situation i det
svenska samhället. Kommitténs förslag var att invandrarpolitiken hädanefter
skulle omfatta endast de invandrare som varit i landet kortare tid än fem år och att
den skulle försäkra nya invandrares villkor att leva och försörja sig i Sverige.
Introduktionsperioden skulle nu gälla för en tid av normalt högst två år (Kadhim
2000:22f).
IPK och den åtföljande propositionen kan ses som ett uttryck för en ambition
att förskjuta tyngdpunkten vad gäller synen på invandrare och 1997 presenterades
grunderna för en ny svensk invandrarpolitik. Fokus skiftades från invandrarpolitik
till integrationspolitik. Man var mån om att lyfta fram integrationsprocessen
istället för särskilda åtgärder för invandrare. Den tidigare invandrarpolitiken med
sina riktade åtgärder hade, menades det, blivit stigmatiserande och förstärkt ett
destruktivt ”vi” och ”dom” –tänkande. Man framhöll att många av de problem
som kallades invandrarproblem inte bara rörde invandrare utan hela samhället
(ibid). Integration blev nu invandrarpolitikens mest centrala begrepp.
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2.2 Den kommunala invandrarintroduktionen
Sedan 1985 är det kommunerna som står för flyktingmottagandet i Sverige.
Tidigare hade kommunerna på ett ad-hoc-artat sätt fått ta ansvar för asylsökande
som kom till Sverige, utan att få full ekonomisk täckning för sina kostnader. Ett
av syftena med införandet av det kommunala flyktingmottagandet var också att
åstadkomma en klarare ansvarsfördelning mellan staten och kommunerna, samt
att genom bättre styrning av flyktingarna uppnå en jämnare fördelning av
flyktingmottagandet mellan kommunerna (Bengtsson 2002:94).
Alla kommuner som tar emot flyktingar får ersättning från staten för sina
kostnader enligt ett schabloniserat system, där ersättning utgår för varje flykting
eller annan invandrare som omfattas av den kommunala mottagningen. Ett villkor
för att denna ersättning ska utgå är dock att kommunerna i samråd med
invandraren upprättar en individuell handlingsplan för de två år introduktionen
sträcker sig över (Kadhim 1994:5).
Sedan början av 1990-talet är Västerås stad organiserad i en så kallad
beställar-utförarmodell. I korthet innebär detta att ett antal politiska nämnder med
ansvar för olika samhällsområden beställer tjänster av utförarorganisationer.
proAros är en utförarorganisation som på uppdrag från de olika nämnderna
driver de kommunala skolorna, äldrevården och den sociala verksamheten i
Västerås (http://proaros.headline.vasteras.se/pres_ompro_vad.asp).
Individ- och familjenämnden har huvudansvaret för det kommunala
flyktingmottagandet i Västerås. De beställer flyktingintroduktion av proAros,
område Sysselsättning/Försörjning, Integrationsenheten.
Integrationsprogrammet är tvåårigt och innebär krav på heltidssysselsättning.
Sociala och medicinska utredningar görs samt utredningar vad gäller
studieförmåga och arbetsmöjligheter. Varje flykting ska tillsammans med
flyktinghandläggare, SFI, Landstinget och Arbetsförmedlingen ta fram sin egen
introduktionsplan, som är ett krav för att bli mottagen och få
introduktionsersättning i Västerås (ibid).
Handläggare på Integrationsenheten samt i Arbetsförmedlingens
mångfaldsgrupp står i fokus i denna uppsats.
2.3 Tre perspektiv på implementering
Åtminstone tre tydligt åtskiljbara synsätt finns när det kommer till relationerna
mellan beslutsfattare och verkställare. Det traditionella uppifrån (top-down) –
perspektivet har som utgångspunkt att beslutsfattaren styr och verkställaren
förväntas följa beslutet. Grunden för detta perspektiv är rationalistisk;
förvaltningen ses som ett instrument för beslutsfattarna (Sannerstedt 2001:21).
Michael Lipskys teori om frontlinjebyråkratier utgör ett andra perspektiv. Lipsky
menar att politiken bäst förstås genom ett nedifrån (bottom-up) – perspektiv.
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Huvudtesen är att tjänstemän i offentliga förvaltningar har så stor
handlingsfrihet och handlingsförmåga att det i själva verket blir de, och inte
politikerna, som ger form åt politiken på sitt område. I Lipskys tes tas alltså de för
politikens utformning viktiga besluten på organisationens lägsta nivå. Ur det
traditionella rationalistiska perspektivet tas tvärtom dessa beslut i organisationens
topp. Dessa perspektiv representerar därför två ytterligheter (ibid ff).
Ett tredje grundläggande synsätt står nätverksteorin för, som menar att
politikens implementering förstås bäst som ett resultat av ett samspel och
förhandlingar mellan olika statliga, kommunala och privata aktörer. Dessa nätverk
är elastiska och föränderliga och politikernas möjligheter att styra dem är därför
begränsade (ibid).
De tre teoribildningarna har, sedan implementeringsforskningens födelse på
1970-talet, kommit att närma sig varandra (Schierenbeck 2003:22). Få skulle idag
hävda att ett av perspektiven i alla situationer borde få företräde framför de andra.
Vilket perspektiv som är att föredra får avgöras av den forskningsuppgift och
politikområde som står i fokus för en undersökning.
Lipskys teori handlar explicit om de tjänstemän som på grund av sitt
handlingsutrymme till stor del utformar politiken. Denna teori gäller därför de
politikområden som innebär professionellt arbete med människor. Lipsky nämner
sjukvården, socialtjänsten och skolan, men ser också starka inslag i polisens och
domstolarnas arbete (Lipsky 1980:3). För andra politikområden kan
nätverksperspektivet vara det mest fruktbara, och för åter andra kan ett
traditionellt uppifrånperspektiv ge de bästa insikterna (Sannerstedt 2001:26).
Dessa tre olika perspektiv ska inte enbart ses som teoretiska perspektiv. De
representerar även olika perspektiv för hur implementeringsforskning ska bedrivas
metodologiskt. Ska forskaren utgå från det auktoritativa politiska beslutet,
beslutsfattarnas avsikter, eller börja med en granskning av den faktiskt bedrivna
verksamheten, tillämparnas handlingar (Sannerstedt 2001:25)?
Denna uppsats har sin grund i en undran över varför det faktiska utfallet av
integrationspolitiken ser ut som det gör. Det politikområde jag vill studera,
integrationspolitiken, har styrt valet av implementeringsperspektiv. Denna politik
konkretiseras i mötet mellan handläggare och de invandrare som omfattas av
samhällets välfärdslösningar. Jag vill mena att integrationspolitiken handlar om
vad som sker på gräsrotsnivå. Det faller sig därför naturligt att inta ett bottom-up-
perspektiv och koncentrera sig på frontlinjebyråkraterna och deras arbete.
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3 Teoretiska utgångspunkter
3.1 Frontlinjebyråkratteorin
Max Weber är den som framför allt förknippas med byråkratibegreppet. I sina
tankar kring den ”äkta ämbetsmannen” sätter Weber neutralitet och opartiskhet
som ovillkorliga krav på hur tjänstemän i den offentliga förvaltningen ska utföra
sitt arbete. Samtidigt är Weber medveten om att det i praktiken ser ut på ett annat
sätt. Han ser i sin samtid tendenser till att byråkratin utvecklas till en separat kraft
i samhället, med möjlighet att påverka de redan tagna politiska besluten
(Schierenbeck 2003:22 ff).
Välfärdsbyråkratier fungerar inte isolerat från sin omgivning. Deras
omfattning och utformning beror till viss del på de krav som omgivningen ställer
på organisationen. Dessa krav gäller både på vilket sätt arbetsuppgifterna ska
utföras och vilka regler och normer som måste uppfyllas för att organisationen ska
få stöd från omgivningen (Jonsson 1997:18). Synen på organisationer som slutna
och rationella system har förlorat mycket av sin aktualitet. Fokus har förskjutits
till ett mer kognitivt synsätt, där aktörernas uppfattningar och tolkningar av
verkligheten styr deras handlande. Organisationer har därav kommit att alltmer
betraktas som sociala konstruktioner; som ett resultat av mänskliga interaktioner i
olika situationer (Schierenbeck 2003:25 f).
Ur detta perspektiv blir Michael Lipskys teori om frontlinjebyråkrater central.
Lipsky menar att tjänstemän som arbetar på gräsrotsnivå inom offentliga
myndigheter är de egentliga utformarna av välfärdspolitiken (Lipsky 1980:13).
Dessa frontlinjebyråkrater arbetar i situationer som är alltför komplicerade och
dynamiska för att kunna detaljregleras. Detta innebär att ett mer eller mindre
omfattande handlingsutrymme och en relativt självständig ställning gentemot
regelverket är en förutsättning för frontlinjebyråkraternas arbete.
Tjänstemännens valmöjlighet står här i fokus. Handlingsutrymmet medför att
de kan ta beslut som är striktare än regelverket erbjuder, men ger också utrymme
för en mer generös tolkning av reglerna. Att ta handlingsutrymmet i anspråk
innebär därför inte ett brott mot regelverket; handlingsutrymmet ligger per
definition inom ramen för verksamheten (Schierenbeck 2003:25 f).
Det är summan av dessa frontlinjebyråkraters handlande som utgör den
faktiska politiken (Lipsky 1980:13). Varje debatt om statens inflytande och
funktion rör därför med nödvändighet vilket inflytande och funktion dessa
tjänstemän bör ha.
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Frontlinjebyråkrater har dessutom ett betydande inflytande över människors
liv. Detta inflytande tar sig olika uttryck. Frontlinjebyråkrater socialiserar
medborgare till vilka förväntningar de ska ha på statliga myndigheter. De
bestämmer medborgares lämplighet för statliga förmåner (behovsprövning) och de
överser den service medborgare får inom ramen för de offentliga programmen.
Därför förmedlar frontlinjebyråkrater implicit olika aspekter av den
konstitutionella relationen mellan medborgare och stat (Lipsky 1980:4).
Det är frontlinjebyråkraterna som konfronteras med organisationens klienter,
och alltså möter ”fallen” i form av levande människor. Webers opersonliga,
distanserade förhållningssättet är i sådana situationer inte alltid det självklara
valet.
Lipsky menar att frontlinjebyråkraternas arbete i praktiken befinner sig så
långt man kan komma ifrån det byråkratiska idealet om ett opersonligt
förhållningssätt (Lipsky 1980:9). Häri ligger frontlinjebyråkraternas ”dubbla roll”.
Relationen mellan frontlinjebyråkrat och klient kännetecknas av att den på
samma gång är en kontakt mellan två människor och ett förhållande mellan klient
och organisation. Situationen innebär att frontlinjebyråkraten befinner sig mellan
två typer av krav; kraven från klienten och kraven från organisationen. Det ligger i
själva byråkratins väsen att det är omöjligt att behandla varje individ som unik.
Istället kräver den moderna förvaltningen att individerna förvandlas till fall som
går att hantera inom ramen för myndighetsuppdraget. En av
frontlinjebyråkraternas viktigaste uppgifter ligger i att kategorisera individernas
specifika förhållanden enligt de kriterier som ställts upp av organisationen
(Schierenbeck 2003:33 f).
Frontlinjebyråkraternas bakgrund kommer med nödvändighet att påverka
deras myndighetsutövning. Tjänstemännen är inte undantagna från de
dominerande normer och värderingar som är rådande i ett visst samhälle eller i
den miljö som utgjort basen för deras socialisation. Dessutom har välfärdsstaten
de senaste årtiondena utvecklats mot att de enskilda myndighetsutövarna får ett
allt större inflytande (Schierenbeck 2003:25 ff). Därtill kommer att deras arbete är
svårkontrollerat. Detta har delvis att göra med arbetsuppgifternas karaktär, arbete
med människor går sällan att direktövervaka, och de ofta komplicerade
arbetssituationerna gör det svårt att i efterhand bedöma gräsrotsbyråkratens
prestation i termer av bra eller dåligt, rätt eller fel.
Svårigheten att kontrollera arbetet hänger också samman med
gräsrotsbyråkraternas position inom organisationen. De är nämligen de enda i
organisationen som både har tillgång till förstahandsuppgifter om klienterna och
kunskap om de organisatoriska möjligheter som står till buds för att möta
klienternas behov. Denna position är de ensamma om inom organisationen
(Johansson 1992:44f). Frontlinjebyråkrater har därför en stor makt i utformandet
av politiken.
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3.1.1 Handlingsutrymme och legitimitet
Webers byråkratimodell, där tjänstemän implementerar centralt fattade beslut
enligt objektiva och sakliga principer har sin legitimitetsgrund i att reglerna och
deras tillämpning är förutsägbara för medborgarna (Schierenbeck 2004:24). På så
vis blir denna modell även ett normativt ställningstagande som lätt kan förankras i
demokratisk teori. Demokrati innebär ur detta perspektiv att medborgarna genom
sina företrädare fattar de grundläggande politiska besluten och att förvaltningen
respekterar och följer de folkvaldas beslut.
Denna huvudregel innebär dock inte att besluten alltid ges en lyckad
utformning eller får de önskade konsekvenserna. Av detta skäl bör förvaltningens
roll inte reduceras till att alltid blint verkställa besluten (Sannerstedt 2001:19).
Webers modell har också blivit utsatt för allt mer intensiv kritik. Ett problem
som lyfts fram är betoningen på likformighet och reliabilitet. Det finns en risk att
precisa regler blir ett mål i sig. Organisationens mål försvinner och kvar står det
detaljerade regelverket. Synen på organisationer som slutna och rationella system
är inte heller särskilt aktuell (Schierenbeck 2004:24). Dagens förvaltningar
fungerar helt enkelt inte enligt Webers kriterier.
Frontlinjebyråkraternas handlingsutrymme måste med nödvändighet sättas i
relation till den offentliga politikens behov av legitimitet. Det faktum att
handlingsutrymmet ingår som en central aspekt av frontlinjebyråkraters
myndighetsutövande innebär inte att alla deras beslut kan antas vara legitima.
Handlingsutrymmet bör därför inte förutsättas ha ett värde i sig; ett ökat
handlingsutrymme medför inte nödvändigtvis mer fördelaktiga beslut för
klienterna. En myndighetsutövning som inte lever upp till de
förvaltningsdemokratiska kraven, det vill säga varje medborgares rätt till
likabehandling i mötet med det offentliga, utmanar handlingsutrymmets ställning
inom myndighetsutövningen (Schierenbeck 2004:28f).
Handlingsutrymmet innebär att många och för enskilda medborgare väldigt
viktiga beslut kommer att utformas av lokala offentliga organ och enskilda
tjänstemän. I vilken mån denna utformning är relaterad till vad som är beslutat av
de demokratiskt tillsatta organen inom området är att betrakta som en öppen fråga.
Här uppstår ett ”demokratins svarta hål”, de som beslutar om medborgarnas
välfärd är tjänstemän, av vilka det kan vara svårt, för att inte säga omöjligt, att
utkräva politiskt ansvar. De valda politikerna har ett mycket begränsat inflytande
över utformningen av den offentliga politiken, eller mer direkt: politikerna har ett
begränsat inflytande över vad staten faktiskt gör med medborgarna, vilket utgör
den förvaltningsdemokratiska legitimitetsgrunden (Rothstein 1994:98 f).
Legitimiteten bygger istället till stor del på förtroende för att de som
handlägger ärenden fattar kloka och väl avvägda beslut, något som måste sättas i
relation till att frontlinjebyråkrater inte står utanför det omgivande samhällets
normer och värderingar, och att deras personliga uppfattningar med nödvändighet
kommer att påverka deras beslut. Handlingsutrymmet medför därför en risk att
fördomar, stereotyper och okunskap tillämpas som beslutsgrund. Legitimiteten i
den flexibla varianten får snarare sitt uttryck i att hänsyn tas till klienternas
individuella situation (Schierenbeck 2004:30).
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3.2 Det mångtydiga integrationsbegreppet
Integration betyder i sin enklaste definition att olika delar förenas eller
sammansmälts till en helhet. Socialt och politiskt berör frågeställningar om
integration samhällets, eller snarare dess invånares, gemenskap och samhörighet.
Trots att alla grupper vars levnadssätt avviker från majoritetsbefolkningen
betraktas som minoriteter och därmed omfattas av det integrationspolitiska arbetet
används begreppet framför allt med fokus på relationerna mellan invandrare och
det svenska samhället (Popoola 2002:9).
Integrationsbegreppet ställs ibland mot begreppet assimilation, som har
betydelsen att göra eller bli lika. Krav på total anpassning till
majoritetsbefolkningens språk, religion och kulturmönster i form av en medveten
assimileringspolitik ses numera som en förlegad strategi, fokus ligger istället på
integration.
I den politiska retoriken framstår gränsdragningen mellan integration och
assimilation som uppenbar (Popoola 2002:13). Vad som egentligen menas med
integration är dock inte självklart. Istället finns det, med utgångspunkt i olika
värderingar och föreställningar, olika sätt att se på och resonera kring integration.
3.2.1 Integration som jämlikhet och deltagande
Sociologen José Alberto Diaz ser integration som ett tillstånd då invandrare har
uppnått full eller delvis jämlikhet med infödda individer vad det gäller deltagande
i olika typer av sociala relationer som arbetsliv, boendeförhållanden och politik.
Integration kan uppfattas som en process genom vilken invandrare får tillgång till
de samhälleliga sfärer där eftersträvansvärda resurser (arbete, sociala kontakter,
rättigheter, information) fördelas (Diaz 1997:31f).
Diaz modell definierar integrationsprocessen som bestående av minst sju
dimensioner, inom vilka jämlikhet och deltagande är både mål och medel. Genom
ekonomisk integration inlemmas individen i närings- och arbetslivet och får
därigenom tillgång till inkomster och yrkespositioner. Social integration innebär
tillgång till sociala resurser i form av vänskaps- och förtroenderelationer med
svenskar. Politisk integration har att göra med fullständiga politiska rättigheter
och utövandet av medborgarrollen; viktiga delar är valdeltagande och
representation i de politiska institutionerna. Kommunikativ integration innebär
förmåga att tala mottagarlandets språk och ta del av viktig information.
Familjeintegration uppnås genom till exempel äktenskap eller samboförhållanden
över minoritetsgränserna. Genom dessa ges tillgång till sociala nätverk i form av
släktförhållanden. Boendeintegration rör tillgång till kvalitativt normala
boendeförhållanden, men också förhållanden som har att göra med
bostadsområdets etniska sammansättning. Personlig integration består i
individens tillfredsställelse med arbete, inkomster, boende och liknande i det nya
landet. Denna dimension rör subjektiva upplevelser av att vara en del av det nya
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landets sociala liv, och kan relateras till hur väl integrerad individen är enligt de
andra dimensionerna (Diaz 1997:33).
Dessa dimensioner utgör basen för vad Diaz kallar primär och kvalitativ
integration. Primärintegration är den period som karaktäriseras av selektiva
insatser från samhället med avsikt att lägga en grund för fortsatt integration. Den
kvalitativa integrationen är en fördjupningsfas.
Diaz intar en handlingsteoretisk ansats med perspektivet att invandraren är en
individuell aktör som står inför olika integrationsorienterade val. Dessa val är
styrda av flera faktorer, bland annat de barriärer eller möjligheter som samhället
ställer upp och som antingen kan hindra eller främja invandrares integration.
Individens förutsättningar bygger på graden av motivation att bli integrerad i
majoritetssamhället, vilka funktionella resurser som finns för att klara
integrationsvillkoren samt vilka materiella och individuella kostnader för
integrationsprocessen han eller hon kan acceptera (Popoola 2002:20).
Integration blir ur detta perspektiv i första hand en process på individnivå, där
invandrare genom olika val, om än till viss del strukturellt begränsade, bestämmer
hur delaktiga i majoritetssamhället de blir. Det omgivande samhället påverkar
dessa val genom sin benägenhet att acceptera och släppa in individer från andra
kulturer. Integration blir dock i första hand en fråga om invandrares ensidiga
anpassning till majoritetssamhällets rådande normer.
3.2.2 Integration som samhällelig process
Ett sätt att se på integration är funktionell integration, där tyngdpunkten läggs vid
invandrares minsta nödvändiga anpassning till det svenska samhället. En sådan
förståelse kan tillförskansa den enskilde individen rätten att behålla
levnadsmönster och värderingar som inte står i direkt konflikt till
majoritetssamhället. En risk är dock att tolkningen av minsta nödvändiga
anpassning ger utrymme för att i praktiken ställa omfattande krav på anpassning
till de dominerande värderingarna (Poopola 2002:15).
Denna risk skulle kunna undanröjas genom att betrakta integration som en
tvåsidig process där såväl minoritet som majoritet förväntas anpassa sig till
varandra. Integration blir då en samhällelig process. Med detta synsätt kan även
majoritetsbefolkningen betraktas som mer eller mindre integrerad. På så vis
möjliggörs ett uppmärksammande av att sociala mönster och kulturella
värderingar kan förändras och anta nya former till följd av den påverkan enskilda
individer eller grupper utsätter varandra för (ibid). Det är också först ur detta
perspektiv som minoriteters rätt att delta i samhället på samma villkor som
majoritetsbefolkningen beaktas, då risken minskar att anpassning ses som något
förbehållet invandrare på deras väg till delaktighet i det nya samhället.
Enligt Poopola (2002:23) skulle detta perspektiv kunna belysas genom en
förflyttning från migrationens integrationsprocess till de värderingsförändringar
som sker mellan generationer. Få skulle väl hävda att ett samhälles grundläggande
värderingar är lätta att förändra eller byta ut?
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Varje generation har från sin position på tidsaxeln påverkat sin omgivning och
de värderingar som har utgjort tidens referensramar. Detta betyder inte att varje
generationsskifte har bytt ut alla grundläggande värderingar. Det betyder däremot
att varje generation har bidragit till de attitydförändringar som de facto kan
uppmärksammas i ett längre tidsperspektiv. Rösträtten och barnagan är exempel
på att samhället förändrats till följd av att nya värderingar har ersatt eller
kompletterat de ursprungliga idéer som ingått i människors föreställningsvärld.
Med denna utgångspunkt blir förändringarna värderingsfria. I mötet mellan
olika kulturer kan människor tvingas konfrontera nya värderingar inom flera av
livets grundläggande delar. Genom att betrakta integration som en process på
samhällsnivå blir dessa värderingsförändringar lika relevanta för
majoritetsbefolkningen som för minoriteter.
Olika kulturer existerar emellertid inte i ett maktvakuum. Majoritetskulturen
har sannolikt ett visst övertag över olika minoritetskulturer. Det kan inte bortses
från att de individer som ingår i majoritets- respektive minoritetsbefolkningar har
olika förutsättningar att påverka varandras språk, traditioner och handlingar.
Lagstiftningen är generellt sett anpassade till majoritetsbefolkningens
rättsuppfattning vilket kan innebära att vissa traditioner och beteenden
nonchaleras och förtrycks (Poopola 2002:24f).
Distinktionen mellan dessa två integrationsperspektiv är inte glasklar. Exakt
vad som skiljer ett mottagarsamhälle som ”släpper in” invandrare från ett som
”förändras” kan diskuteras. Samhällets grundläggande attityder skulle, åtminstone
på ett teoretiskt plan, kunna betraktas som den stora skillnaden. Är främmande
kulturer något som inlemmas i det ”svenska” eller som behandlas som jämlika
men inte införlivas?
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4 Analys
De två första delarna av analysen är kopplade till den första frågeställningen,
huruvida det finns en diskrepans mellan den statliga nivån och
implementeringsnivån vad gäller förståelsen av integrationsbegreppet. Analysens
tredje del syftar till att svara på den andra frågeställningen, och handlar om hur
frontlinjebyråkraterna själva ser på sin roll som implementerare av
integrationspolitik.
4.1 Finns det en diskrepans?
4.1.1 Integrationsbegreppet på den statliga nivån.
För närvarande finns framför allt två dokument där Sveriges integrationspolitik
och dess framtida utveckling är beskrivna: Sverige, framtiden och mångfalden –
Från invandrarpolitik till integrationspolitik (Regeringens proposition
1997/98:16) samt Integrationspolitik för 2000-talet (Regeringens skrivelse
2001/02:129).
Målen med den nuvarande integrationspolitiken är ”lika rättigheter och
möjligheter för alla oavsett etnisk och kulturell bakgrund, en samhällsgemenskap
med samhällets mångfald som grund samt en samhällsutveckling som
kännetecknas av ömsesidig respekt och tolerans och som alla oavsett bakgrund
ska vara delaktiga i och medansvariga för” (Prop.1997/98:16:21).
Med lika rättigheter avses också rätten att vara olik. Hur man förhåller sig till
den ”svenska” respektive den ursprungliga kulturen ska vara upp till var och en.
Individer är med undantag för anpassning till vissa grundläggande värden fria att
själva välja i vilken mån de vill utveckla en svensk kulturell identitet (Prop.
1997/98:16:23). Denna rätt att själv välja ska också konkretiseras genom
likvärdiga reella möjligheter (Prop. 1997/98:16:16).
Vid närmare skärskådan av vad som menas med grundläggande värden visar
det sig emellertid att det egentligen är en ganska långtgående anpassning till de
offentligt rådande värderingarna som åsyftas. Respekt för ett demokratiskt
styrelseskick, mänskliga rättigheter samt jämlikhet mellan kvinnor och män
uttrycks som integrationspolitiska delmål. Hur grundläggande (och normativt
riktiga) dessa värden än uppfattas, kan de inte betraktas som annat än en produkt
av en västerländsk världsbild. Krav på anpassning till dessa värden kan därför
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innebära att människor förväntas förändra sin grundläggande världssyn och även
sin familjestruktur.
Den hållning som uttrycks i den statliga integrationspolitiken skulle så långt
kunna betraktas som funktionella krav på minsta möjliga grad av anpassning, där
”minsta möjliga” för vissa individer innebär väldigt stora värderingsmässiga
förändringar.
Dock finns i dessa dokument en ganska stark betoning på ömsesidighet. Man
menar att en viss anpassning alltid måste ske i mötet mellan människor, och att
uppslutning kring samhällets grundvärden är nödvändigt för den nationella
sammanhållningen. Lagar och andra författningar ska utgöra samhällets yttersta
ramar. Den offentliga hållningen är att dessa ramar är gränsen för vilka etniskt och
kulturellt betingade beteenden som kan tolereras. Det görs inga kompromisser
angående de värderingar som ligger till grund för mänskliga rättigheter. Inom
dessa ramar ska dock ett stort utrymme finnas för olika sätt att leva och tänka, och
respekten för olikheter kräver ömsesidig anpassning (ibid). Det betonas att
integrationsprocessen ska vara ömsesidig i den bemärkelsen att alla, både
”invandrare” och ”svenskar” är delaktiga i och medansvariga för dem (Prop.
1997/98:16:23).
Den nationella gemenskapen kan inte längre byggas på en gemensam historia
då en stor del av befolkningen har sitt ursprung i ett annat land Därför efterlyser
man formandet av en ny gemenskap, där samhällets mångfald utgör grunden.
Samhällets institutioner och de demokratiska beslutsprocesserna ska utvecklas
med mångfalden som utgångspunkt (Prop. 1997/98:16:23).
Integrationspolitiken syftar till att så långt som möjligt utgå från den generella
politiken. Särskilda åtgärder ska motiveras av behov (till exempel behov av
svenskundervisning eller svensk utbildning) och inte av invandrarskapet (Prop.
1997/98:20). Dessutom finns en ambition att samhällets etniska sammansättning
ska tas som utgångspunkt för utformandet och genomförandet av den generella
politiken. Politik som riktar sig specifikt till invandrare som grupp ska begränsas
till den första tiden i Sverige (Prop. 1997/98:16:19).
Integrationsprocesserna betraktas också som ständigt pågående. Man
framhåller att de lagar och sedvänjor som finns i Sverige idag redan har påverkats
av den nya befolkningssammansättningen och kommer att fortsätta utvecklas och
förändras.
Jag vill mena att förståelsen och användandet av integrationsbegreppet på den
statliga nivån mer eller mindre motsvarar perspektivet att integration är en process
på samhällsnivå. På flera ställen i de dokument jag utgått från uttrycks klart och
tydligt att integration kräver ömsesidig anpassning och att alla måste bidra till en
ständig och öppen dialog kring vad integration egentligen kräver (Skr.
2001/02:129). Den vikt som läggs vid formandet av en nationell gemenskap med
”mångfald som grund” skulle kunna betraktas som en ambition att förändra själva
definitionen av vad som utgör det riktigt svenska, vilket kan ses som en naturlig
följd av att integration betraktas som ömsesidig, istället för ensidig, anpassning.
Att de värden som betraktas som mest grundläggande i det svenska samhället
uttryckligen inte är uppe för diskussion och dialog skulle möjligen kunna
kritiseras utifrån en långtgående kulturrelativistisk ståndpunkt. Det ligger dock
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närmare till hands att se på dessa värden som dels funktionella, då någon form av
minsta möjliga värdegemenskap ter sig ganska nödvändig för att ett samhälle ska
fungera. Dessa ”demokratiska värden” vilar dessutom på normativa antaganden
som är svåra att kritisera ur andra perspektiv än just långtgående kulturrelativism.
Maktaspekten berörs också i de två dokumenten, om än kort. Att majoriteten i
Sverige består av människor som är födda här, har svenska som modersmål och
sannolikt utan tvekan skulle betrakta sig som svenskar sägs medföra ett speciellt
ansvar gentemot dom som är i minoritet. Det finns en uttrycklig önskan om att
den generella politiken ska spegla samhällets etniska och kulturella mångfald,
något som sägs kunna uppnås genom olika minoriteters reella delaktighet i
samhället (Prop. 1997/98:24).
4.1.2 Frontlinjebyråkraternas syn på integration
De intervjuade handläggarna har alla en klar definition av integration som också
mer eller mindre överensstämmer dem sinsemellan.
Integration handlar om att komma in i samhället, känna sig hemma och vara
delaktig. I dessa reflektioner kring betydelsen av integrationsbegreppet finns
också fokus på vikten av att få behålla sin ursprungliga kultur.
I så gott som alla intervjuer nämns det omgivande samhället som den främsta
bromsklossen för integrationsprocessen. Det finns en stor frustration bland
handläggarna över de rådande attityderna gentemot invandrare. Särskilt är det
arbetsgivare som nämns. Både flyktinghandläggare och arbetsförmedlare
uttrycker ilska över att det är svårt för invandrare att komma in på
arbetsmarknaden. Med viss uppgivenhet berättar handläggarna att arbetsgivarna
ser invandrarna som problem, istället för att se dem som individer med specifika
kunskaper. De menar att om arbetsgivare kunde bedöma invandrare utifrån den
kompetens de faktiskt har och inte utifrån förutfattade meningar om flyktingar så
skulle situationen kunna se annorlunda ut.
När det gäller att få ut folk i jobb... att arbetsgivarna blir mer flexibla och inte ratar dom
som heter Mohammed eller Ahmed. Och att man kanske inte ser människan som en
flykting utan man ser att här kommer en elektriker från Irak. Att man vänder på det och
får en annan identitet på dom som kommer, kanske får man då en annan lösning?
(Flyktinghandläggare 1).
Man måste öppna upp alla dörrar i samhället, och bara låta dom komma in. Och försöka
se det som dom har med sig som en kompetens istället för att bara se problem hela tiden.
För det är mycket så, tycker jag, att man ser problem med invandrare på
arbetsmarknaden... och man måste ju introducera dom på något sätt. Och jag förstår inte,
det är ju människor som vem som helst... det är ganska sorgligt. (Flyktinghandläggare 2).
En handläggare uttrycker besvikelse över att de offentliga institutionerna inte
föregår med gott exempel.
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Man pratar om integration och det låter väldigt fint, men jag tycker att man gör allt för att
förhindra integration.
Hur menar du då?
Ja, man förhindrar anställningar, till exempel på högre poster. Jag menar, hur många här
inom kommunen har invandrarbakgrund? Jag tror inte vi har någon. Jag tycker att det är
fruktansvärt dåligt. (Flyktinghandläggare 2).
Trots den stora frustration som uttrycks över det svenska samhällets attityder
gentemot invandrare verkar det bland frontlinjebyråkraterna implicit finnas ett
antagande om att det finns en vinst i att som invandrare bli så "svensk" som
möjligt i olika avseenden. Främst är det i relation till arbetsgivare och i
myndighetskontakter som invandrare bör lära sig hur det fungerar i Sverige.
Frontlinjebyråkraterna är noga med att framhålla att detta inte är en åsikt som de
själva står för, utan att det är av funktionella skäl som en sådan anpassning kan
vara nödvändig. Som situationen på arbetsmarknaden ser ut består den enda
möjligheten att eventuellt få jobb i att göra på "rätt" sätt.
Det är ju väldigt många som söker väldigt många jobb, men dom söker på fel sätt. Och
innan dom kommer på det så måste dom kanske köra i väggen ett par tre gånger, och då
är min uppgift faktiskt att stå och se på, och sedan försöka ladda om igen.
Så att man lär sig hur man ska göra?
Ja, därför att sökanden är inte alla gånger beredd att lyssna på vad jag som
arbetsförmedlare säger att den ska göra.
Vad kan det vara man behöver göra?
Ja, det kan vara så enkelt att man inte förstår vitsen av att skriva ett personligt brev och
meritlista. Man tycker att det har jag aldrig behövt göra så det behöver jag inte nu heller.
Eller hur man uppför sig på en arbetsintervju…. (Arbetsförmedlare 2).
Trots att det betonas att handläggarna själva inte tycker att invandrare ska anpassa
sig så mycket som möjligt, verkar denna syn onekligen slå igenom i deras
myndighetsutövning. Den hållning som möter invandrarna blir att det är lika bra
att försöka uppföra sig så svenskt som möjligt, för annars har man ingen chans till
exempel på arbetsmarknaden.
Grupperna "invandrare" och "svenskar" lyfts i intervjuerna fram som viktiga
aktörer. Dessa grupper framställs som mer eller mindre homogena och tydligt
avgränsade från varandra. Det verkar finnas en ganska klar uppfattning av hur
grupperna, särskilt svenskar, är och uppför sig. Svenskar beskrivs i så gott som
alla intervjuer som slutna, neutrala och svåra att få kontakt med. Gruppen
invandrare definieras istället genom kontrasten mot det svenska och får stå som
signifikant för allt som inte är "svenskt".
Även vi svenskar måste ändra oss lite, för det är ju inte så svenskt att vara öppen på det
viset.//...//Det är jättestor skillnad på en svensk som umgås med invandrare och en svensk
som inte umgås med invandrare. Man kan nästan se på dom om dom har
invandrarkontakter eller inte.
Hur ser man det?
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Dom är mer öppna och dom pratar mer och har ett helt annat sätt att vara.
(Flyktinghandläggare 2).
De intervjuade frontlinjebyråkraterna betonar alla vikten av att invandrare måste
få behålla sin ursprungliga kultur. Under intervjuernas gång uttrycks dock mer
eller mindre implicit en föreställning om den västerländska (svenska) kulturen
som överlägsen och mer eftersträvansvärd.
Missförstå mig rätt. Jag är inte emot religiösa övertygelser eller vissa attribut eller så,
men jag blir glad varje gång jag ser en ganska fundamentalistisk familj som kommer, hon
duk på huvudet. Och så ändrar dom sig, hon tar av sig den där duken, börjar prata som
folk, blir en normal tjej. Det är lite åt det hållet. Det är inte attribut som är relevanta för
ens religiositet. Att så fort man sätter på sig det så är men en rättrogen muslim och om
man tar av sig det så är man värsta syndaren. Och sedan får dom behålla sin religion, sin
övertygelse, sättet att be. Strunt samma. Men att man inser att det inte bara är den här
formalian. Och jag – jag säger inte alla, men jag blir glad när jag ser det.
(Flyktinghandläggare 3).
Dom som kommer mera från arabländerna, dom är ju mera religiösa av sig, dom utövar
sin religion. Då är det svårare också… jag tänker hur man har levt, om man har varit
kvinna eller man, vilken position i samhället man har haft.//…// visst, det finns ju kvinnor
också som jobbar, är lärare och sådana saker. Men många har ju varit hemmafruar, som
inte har haft någon identitet vilket vi kräver att dom har här, och det blir ju en otrolig
omställning för hela familjen. (Flyktinghandläggare 1).
I det första citatet ovan förklarar handläggaren att religiositet och kulturell
tillhörighet inte sitter i synliga attribut, utan mycket väl kan upprätthållas och
utövas utan dessa. Han blir glad när han ser att en muslimsk kvinna börjar klä och
uppföra sig mer västerländskt; mer "normalt". I det andra citatet menar
frontlinjebyråkraten att muslimska kvinnor i sin traditionella roll inte har någon
egentlig identitet, vilket de automatiskt får genom en mer västerländsk livsstil.
Det är inte anmärkningsvärt i sig att både kvinnor och män förväntas
förvärvsarbeta. Flyktingintroduktionen är uppbyggd så att varje person är ansvarig
för sin egen försörjning. Jämställdhet mellan kvinnor och män förs också fram
som ett integrationspolitiskt delmål på statlig nivå. I intervjuerna saknas dock
reflektioner kring huruvida den västerländska livsstilen är en absolut förutsättning
för sådan jämställdhet. Religiositet och en icke-västerländsk livsstil förutsätts vara
till kvinnornas nackdel. Integrationsprocessen uppfattas också av flera
frontlinjebyråkrater som svårare för män, eftersom familjestrukturerna ändras så
att de förlorar makt, i relation till sin ursprungliga livsstil.
Majoriteten av frontlinjebyråkraterna ser det som orimligt att anlägga ett så
kort tidsperspektiv på integration som de två år under vilka introduktionen pågår.
Den rådande uppfattningen verkar också vara att flyktingintroduktionen och den
anpassningen till det svenska samhället som den utgör innebär en väldigt stor
omställning för de flesta familjer.
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Jag tänker såhär att det kanske går alldeles för fort ibland, att folk behöver längre tid. Jag
menar, det kanske tar åtta timmar från Irak till Sverige, men att ändra sitt tankemönster,
och få en familjestruktur så att man klarar det nya systemet, det gör man inte på åtta
timmar//...// vi är ju där och tafsar på deras sätt att leva, tvingar dom till vår modell. Men
det är det som samhället kräver av dom. (Flyktinghandläggare 1).
Ibland så kan man fundera över om vi borde vara mer öppna under en övergångsperiod
för att folk ska få en chans att ställa om sig, men det funkar ju inte så idag.
(Arbetsförmedlare 3).
Trots detta verkar det vara en värderingsförändring som ses som
integrationsprocessens slutmål. Denna förändring som den uttrycks verkar också
vara mer långtgående än den anpassning till samhällets grundläggande
värderingar som framhålls i den statliga politiken. Frontlinjebyråkraterna talar om
att invandrare måste lära sig de "sociala koderna", "knäcka de svenska koderna"
och liknande, för att undvika krångel och missförstånd på arbetsplatser och för att
ha en chans att komma in i samhället. De ser det som fullt möjligt att bibehålla en
kultur och samtidigt anamma en ny. Vilken inverkan detta eventuellt har på en
persons identitet är inget som problematiseras, tvärtom. Värderingsmässiga
motsättningar tas inte självmant upp som en integrationshämmande faktor.
Främmande kulturer framhålls istället som berikande för den svenska kulturen.
Detta synsätt implicerar en förståelse av kultur som reducerar den till specifika
yttringar som musik, dans eller mat. Värderingar som inte är i linje med svenska
normer betraktas som problem som går att överkomma med tiden, nödvändigtvis
genom att företräde ges åt svenska värderingar.
Kontentan av intervjuerna är att integration ses som en anpassningsprocess på
individnivå där enskilda invandrare kan betraktas som mer eller mindre
integrerade. I ett längre tidsperspektiv är det också en ganska långtgående
anpassning som åsyftas. En sådan anpassning ger invandrare tillträde till olika
samhällsområden. Detta synsätt motsvarar närmast Diaz perspektiv, där
integration implicit uttrycks som en gradvis process varigenom invandrare blir
alltmer delaktiga i och jämställda majoritetssamhället.
Följden blir att det kan sägas finnas en skillnad mellan den integrationspolitik
som uttrycks på statlig nivå och den som i realiteten utformas och implementeras
av frontlinjebyråkrater. På den nationella nivån framhålls perspektivet att
integration är en process som förändrar hela samhället, och där också hela
samhället spelar rollen av mer eller mindre integrerat.
Integration blir här en process genom vilken invandrare stegvis erhåller
tillträde till fler och fler samhällssfärer, något som endast sker genom att de
anpassar sitt uppträdande till de rådande "sociala koderna", det vill säga en
mycket mer långtgående "försvenskning" än anpassning till grundläggande
värderingar. Det omgivande samhällets roll blir med det första synsättet att
tolerera, acceptera och släppa in människor från främmande kulturer. Ur det andra
perspektivet innebär integration att samhället förändras i grunden då definitionen
av vad dess kärna (i detta fall ”svenskhet”) består av ändras.
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Av de olika integrationsdimensioner som Diaz talar om är det främst den
ekonomiska integrationen, tillträde till arbetsmarknaden, som förs fram av
frontlinjebyråkraterna. Också den kommunikativa dimensionen – språket - och
den sociala integrationen i form av interaktion med svenskar betonas starkt. Fokus
finns även på det omgivande samhällets makt att antingen främja eller hindra
invandrares delaktighet genom de begränsningar det sätter för dessa invandrares
integrationsorienterade val.
En förklaring till denna diskrepans kan vara att frontlinjebyråkraterna i sina
reflektioner kring integrationsbegreppet främst har vad Diaz kallar den primära
integrationen för ögonen. Framför allt flyktinghandläggare men också
arbetsförmedlare har kontakt med invandrare främst under dessas första år i
landet, en tid som onekligen kännetecknas av grundläggande inlärningsprocesser
och strukturella begränsningar av invandrares valmöjlighet.
Frontlinjebyråkraternas syn på integration borde avteckna sig i deras
myndighetsutövning, det vill säga i bemötandet av nyinvandrade individer. Detta
bemötande utgör för många invandrare en första kontakt med det nya landet och
torde därför forma uppfattningen av vad som förväntas av dem i det nya
samhället. Denna myndighetskontakt kan därför tänkas få följder för hur
invandrare i grunden orienterar sig gentemot majoritetssamhället, och
implikationerna av den sträcker sig därför bortom flyktingintroduktionens två år.
4.1.3 Implementerare av integrationspolitiken.
Denna del av analysen har sin utgångspunkt i antagandet att det i själva verket är
frontlinjebyråkrater som utformar integrationspolitiken. Teoretiskt är detta
antagande relativt oproblematiskt. Handlingsutrymmet medför att många viktiga
beslut tas på tjänstemannanivå och det är de berörda frontlinjebyråkraternas
sammantagna agerande som utgör den konkreta integrationspolitiken. Detta
synsätt går dock inte igen i intervjuerna. I den mån de intervjuade
frontlinjebyråkraterna över huvud taget reflekterar över den statliga nivån så
uppfattas den som väldigt avlägsen. Det finns bland handläggarna en stor
frustration över vissa beslut och riktlinjer, och så gott som alla intervjupersoner
påtalar att beslutfattarna sitter för långt upp, för långt från "verkligheten" på
gräsrotsnivå och därför inte vet hur det fungerar och vilka effekter deras beslut
får.
Nej, jag kan inte påstå att jag känner någon koppling till den statliga nivån. Inte det
minsta. Inte mer än att man sitter och är upprörd ibland över hur farao dom tänker
egentligen. (Flyktinghandläggare 2).
Jag kan ju känna att det är lång väg ibland. Just när man är nere på gräsrotsnivå handlar
det mycket om att lösa praktiska problem eller uppdrag. Och ibland så kan man tycka att
man inte riktigt känner igen sig i den politiska debatten. Eller, kanske ännu mer, att man
har en känsla av att dom inte riktigt vet hur det är. Det tror jag många kan känna som
jobbar på den här nivån. (Arbetsförmedlare 3).
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Frontlinjebyråkraterna uttrycker också en viss skepsis till de riktlinjer som dras
upp på den nationella nivån.
Jag tycker det är mycket... floskler där uppe, och jag orkar inte bry mig om vad dom
håller på med... eller deras funktion…ibland tycker jag att det är en papperstiger dom
pysslar med. (Flyktinghandläggare 1).
Jag tycker att alla propositioner och det... det är lite spel för galleriet. Livet går ju vidare
hur mycket dom än skriver propositioner i Stockholm, och Riksdagen klubbar hit eller
dit. Ja, och sedan går det vidare till kommunerna, och hur mycket vet dom om
propositionerna? Hur mycket bryr dom sig om det? Dessutom saknar statsmakten
sanktionsmöjligheter mot kommunerna, så dom kan strunta blankt i föreskrifter. Staten
kan inte göra ett skit åt kommuner som trotsar lagar. (Flyktinghandläggare 3).
Den senare handläggaren menar också att det är på den kommunala nivån som
integrationspolitiken ges innehåll, och att flyktingintroduktionen kan se väldigt
olika ut i olika kommuner. Kommunerna studerar varandra och försöker ta efter
lyckade modeller, men detta sker på gräsrotsnivå,
...väldigt fjärran från alla regleringar. De är inte ens värda pappret de är skrivna på.
(Flyktinghandläggare 3).
Trots detta funderar inte frontlinjebyråkraterna i termer av att de implementerar
och till och med utformar politik. De har sina konkreta uppdrag för ögonen, och
känner sig i sitt dagliga arbete väldigt fjärran från den nationella nivån. Fokus
ligger på att lösa de praktiska problem och situationer som uppstår. Ingen av
intervjupersonerna verkar betrakta sitt myndighetsutövande som
integrationspolitik, än mindre att de är de faktiska utformarna av denna politik.
Avståndet till stat och beslutsfattare uppfattas som väldigt långt.
Eftersom frontlinjebyråkraternas handlingsutrymme medför att den
demokratiska legitimiteten inte kan säkras genom "korrekt" implementerade
beslut, ligger legitimiteten istället i det att dessa frontlinjebyråkrater fattar kloka
och väl avvägda beslut. Det blir därför centralt att fundera över hur de förhåller
sig till det regelverk de styrs av, respektive klienternas intressen. Två tendenser
går att skönja i intervjuerna.
Majoriteten av handläggarna finner den dubbla rollen svår, att vara en
myndighetsperson och ta till vara organisationens intressen och att samtidigt värna
om klienterna och deras intressen. De berättar hur de lätt engagerar sig i en
flykting eller en familj. Speciellt flyktinghandläggarna framhåller att det kan
finnas svårigheter med att behålla ett professionellt förhållningssätt till klienterna,
eftersom man under de två år som introduktionen pågår får en relation till
familjerna. En andra mindre grupp frontlinjebyråkrater upplever inte att den
dubbla rollen medför problem. De säger sig inte uppleva några svårigheter att
"vara raka" eller säga nej när det behövs.
Regelverket uppfattas av alla de intervjuade som mer eller mindre tänjbart.
Det finns ett spelrum inom regelverkets ramar som ger utrymme för individuella
27
bedömningar. Frontlinjebyråkraterna menar också att man bör använda sig av
detta spelrum om det kan hjälpa klienten. Både de som uppfattar den dubbla rollen
som ibland svår och konfliktfylld, och de som inte ser några problem med den
menar att de, i en situation där en "korrekt" tillämpning av regelverkat står i
motsättning till klientens behov, skulle prioritera klienten och försöka tänja på
reglerna.
De intervjuade frontlinjebyråkraterna menar också att regelverket ibland
tillämpas väldigt strikt och frekvent hänvisas till i situationer där klienten får
avslag, för att undvika långtgående diskussioner. Huruvida man tänjer på reglerna
eller inte bestäms av frontlinjebyråkratens egen uppfattning av klienterna och hur
deras behov bedöms se ut.
Det varierar. Om jag ser en lurifax som vill utnyttja systemet, då rider jag stenhårt på
regelverket. Helt fyrkantigt. För jag ser rakt igenom vad det är frågan om. Men om det
verkligen är en människa i behov, då är jag väldigt generös med att tänja på reglerna
Men det är någon sorts personlig bedömning du gör av de olika klienterna?
Ja, det måste jag göra//...// jag har inte svårt att säga nej när jag måste säga nej, utan att
för den skull verka översittaraktig. Jag tycker att jag klara av att förklara vad som är
möjligt och vad som är tillåtet. (Flyktinghandläggare 3).
Det verkar dock bland de intervjuade frontlinjebyråkraterna finnas ett stort
engagemang i klienterna och de frågor som berör dessa. Man tänjer på reglerna
för att hjälpa en klient när den bedöms behöva det. I sådana situationer menar
också flera av tjänstemännen att de ibland tänjer lite väl mycket, mer än vad det
lagstadgade handlingsutrymmet egentligen medger.
Jag har lärt mig under åren att det finns tillfällen när man måste frångå reglerna. Och jag
kan gott säga att man ibland balanserar på slak lina. Men man är så illa tvungen för det
gäller den här människans möjligheter att få ett arbete. Och... mycket har gått ut på att
försöka lära sig reglerna för att veta när man kan tänja på gränsen, faktiskt. Jag kan få en
prick för det, men jag står för det jag gör. (Arbetsförmedlare 2).
Intervjuerna skulle kunna tolkas som att handlingsutrymmet används i relativt stor
utsträckning, och att detta oftast är till klienternas fördel. Frontlinjebyråkraterna
uttrycker stort engagemang i sina klienter och upplever det som svårt att i sin
myndighetsutövning bortse från den personliga relation som växer fram. Med ett
sådant synsätt skulle avsaknad av möjligheter till ansvarsutkrävande (som
aktualiseras av en diskrepans när det kommer till synen på integration) kunna
ursäktas med att besluten är till klienternas fördel. I detta sammanhang krävs dock
en återkoppling till frontlinjebyråkraternas syn på integration och vilka
implikationer den får för utövandet av den ursprungliga kulturen.
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5 Slutsatser och slutdiskussion
Fokus för denna uppsats är dess två frågeställningar: huruvida det finns en
diskrepans mellan den statliga nivån och implementeringsnivån när det kommer
till synen på integration, samt hur frontlinjebyråkrater i Västerås ser på sin roll
som implementerare av integrationspolitik.
Av analysen framgår att det finns en diskrepans mellan statlig nivå och
implementeringsnivå. Det perspektiv som lyfts fram på statlig nivå uttrycker
integration som en process på samhällsnivå, där anpassning ska ske både från
invandrares och från majoritetssamhällets sida. På frontlinjebyråkratnivå ses
integration istället i enlighet med Diaz perspektiv som en process på individnivå,
där invandrares anpassning till majoritetssamhället ger dem tillträde till olika
samhällsområden.
Analysen visar också att de intervjuade frontlinjebyråkraterna inte ser sig som
utformare av politik. Handläggarnas fokus ligger på att lösa de konkreta problem
som uppstår och den nationella nivån uppfattas som väldigt avlägsen.
5.1.1 Implikationer av Diaz integrationsperspektiv
Diaz koncentrerar sig på samhällssektorer där invandrarna antingen innesluts eller
utesluts. Han försöker därmed komma från kulturella skillnader som förklaring till
bristande integration. Diaz gör den viktiga åtskillnaden mellan integration och
assimilation att det senare innebär att individens ursprungliga kulturella
tillhörighet helt upplöses och ersätts av majoritetskulturen. Vid en fullständig
integration däremot äger individen tillträde till alla viktiga samhällsfält utan att
behöva ge upp sin kulturella tillhörighet (Popoola 2002:22). Denna syn förs också
fram av de intervjuade frontlinjebyråkraterna
Detta resonemang tycks bygga på en föreställning att kultur är ett påtagligt
objekt som kan urskiljas från resten av samhällslivet. Det skulle kunna förstås
som att integration med Diaz perspektiv inte är assimilationens motsats, utan
istället första stadiet i uppnåendet av assimilation, med andra ord utplånandet av
”kulturella” och beteendemässiga skillnader mellan majoritetsbefolkningen och
olika minoriteter. Utan att diskutera förhållandet mellan kultur och social
handling, definierar Diaz integration som ett komplext deltagande i olika
samhällssektorer. Handling betraktas därmed som ”objektiv”, frikopplad från
kultur och de aspekter av identiteten som med nödvändighet hör samman med
denna. I och med det upprätthålls i Diaz integrationsperspektiv en dualitet mellan
kultur och det sociala livet, som separerar individen från dess handlingar. En
förståelse av kultur som separerar den från social handling reducerar trossatser,
traditioner och värderingar till neutrala objekt, och negligerar den betydelse de har
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för individers identitet. Det förutsätter också att människor kan agera enligt
”objektiva” normer och värden som existerar ”utanför” dem (Kamali 1997:37f).
En sådan förståelse ger också utrymme för ett relativt okomplicerat sätt att
hantera kulturbegreppet, där kultur implicit begränsas till kulturella uttryck som
mat, dans och musik, som inte finner utrymme i vardagen. Kultur blir mera
svårgripbart om definitionen inbegriper handlingsmönster som bygger på
nedärvda traditioner och kollektiva föreställningar som inte ingår i
majoritetsbefolkningens kulturella referensramar.
Bilden av det privata och det offentliga kan vara ett exempel. Den i Sverige
skarpa gränsdragningen mellan hemmet och den offentliga sfären innebär att till
exempel religion betraktas som en strikt privat angelägenhet. För människor från
kulturer där religionen är en del av det privata såväl som det offentliga livet, blir
det svårt att i ett sekulariserat samhälle delta i arbetslivet eller i andra
samhällsområden utan att ge upp delar av de föreställningar som den ursprungliga
kulturella identiteten bygger på.
Gränsdragningarna i Sverige innebär till exempel att de flesta arbetsplatser
inte är utrustade eller organiserade för regelbundna andaktsstunder. Ett annat
exempel kan vara att barn uppfattas som en del av vardagen och därför som ett
naturligt inslag på arbetsplatser. Den svenska distinktionen mellan privat och
offentligt innebär att barn ska vara hemma hos sina föräldrar eller ingå i
barnomsorgen, och accepteras inte på föräldrarnas arbetsplatser som annat än ett
undantag.
Ett bibehållande av den kulturella identiteten, trots samhällets krav på den
enskilde, förutsätter att den kulturella identiteten reduceras till en privat sfär.
Denna privatisering av kulturer blir med Diaz perspektiv en förutsättning för
integration.
Följden av frontlinjebyråkraternas myndighetsutövning blir därför att
invandrare i sin interaktion med det omgivande samhället, till exempel i
arbetssituationer, myndighetskontakter och så vidare, förväntas ha lärt sig de
sociala koderna och agera så ”svenskt” som möjligt. Bibehållandet av den
ursprungliga kulturen uppmuntras, men det förpassas till det privata livet.
Förståelsen av kultur blir således att den är en urskiljbar enhet, som går att koppla
av och på i olika sociala sammanhang.
5.1.2 Resultaten i förhållande till tidigare studier
Den bild av frontlinjebyråkrater som framställs i tidigare forskning verkar i stort
bekräftas av slutsatserna av denna studie. Tola B Jonsson (1997) visar att
invandrare förväntas uppträda ”svenskt” i kontakterna med det omgivande
samhället. Detta rimmar väl med att de invandrare som av frontlinjebyråkrater
uppfattas som problematiska är de som inte har den ”svenska” tilliten till det
offentliga som expertsystem, utan istället applicerar sitt ursprungliga
förhållningssätt och främst sätter tillit till de enskilda tjänstemännen. De
intervjuade frontlinjebyråkraterna tillskriver invandrarna specifika drag, som inte
främst är relaterade till invandrarsituationen utan snarare framställs som
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kulturella. Invandrare definieras genom att kontrasteras mot det som av
frontlinjebyråkraterna uppfattas som typiskt svenskt. Majoritetskulturen tas dock
som utgångspunkt i mötet mellan handläggare och invandrare, vilket även det
motsvarar tidigare forskningsresultat.
Frontlinjebyråkraternas uppfattningar kring arbetssituationen verkar också
svara mot de organisatoriska begränsningar för deras arbete som klarlagts i
tidigare studier. Det finns ett betydande handlingsutrymme i förhållande till
regelverket som också utnyttjas i relativt hög grad. Detta tillåter att
frontlinjebyråkraternas personliga uppfattningar påverkar myndighetsutövningen,
vilket innebär en risk för godtycke.
5.1.3 Legitimitet i frontlinjebyråkratin
En slutsats av denna undersökning är att integrationsbegreppet till viss del förstås
och används olika på statlig och på implementeringsnivå.
Vikten av en kärna av gemensamma värden för den samhälleliga
samanhållningen skulle kunna diskuteras oändligt, ur både normativa och
funktionella perspektiv, vilket helt faller utanför denna diskussion. En sådan
värdegemenskap är dock grunden för integrationspolitiken såsom den förmedlas
på nationell nivå; i denna mån är den samhälleliga värdegrunden att betrakta som
mer eller mindre rigid. Dock uttrycks på denna nivå en önskan om att ömsesidig
anpassning ska leda till en ny nationell gemenskap som bygger på kulturell
heterogenitet snarare än gemensam historia. Integration betraktas som en process
på samhällsnivå, där både värdsamhälle och minoritetsgrupper kan spela rollen
som mer eller mindre integrerade.
Anpassning till de grundläggande samhälleliga värdena förstås också på
implementeringsnivå som en förutsättning för integration. När det talas om att
invandrare bör lära sig de "sociala koderna", till exempel på en arbetsplats,
innebär det dock en mycket mer långtgående anpassning än till samhällets
grundläggande värderingar. Det verkar också implicit finnas en föreställning om
att den svenska livsstilen är överlägsen andra sätt att ordna sitt liv.
Denna diskrepans mellan den centrala nivån och frontlinjebyråkraterna medför
oundvikligen problem ur legitimitetssynpunkt. Att den politik som utformas av de
folkvalda inte med nödvändigtvis är den politik som implementeras rimmar illa
med de förvaltningsdemokratiska grundprinciperna.
De intervjuade frontlinjebyråkraterna uttrycker alla ett stort engagemang i de
klienter de möter och frågor som rör dessa. De använder också i relativt stor
utsträckning sitt handlingsutrymme. Det skulle därför kunna betraktas som att
regelverket tillämpas ganska flexibelt och att detta mestadels är till
invandrarklienternas fördel.
Utifrån diskussionen om legitimiteten i frontlinjebyråkraters utformning av
politik kan man därför fundera över huruvida det spelar någon roll att den statliga
nivån är så avlägsen för dessa handläggare. Handlingsutrymmet gör att det ligger i
myndighetsuppdragets natur att frontlinjebyråkratnivån kommer att fungera
relativt självständigt. Den centrala legitimitetsaspekten på denna nivå handlar
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istället om den kunskap, professionalitet och engagemang tjänstemännen tillämpar
när de fattar beslut. Den legitimitetsförlust som en diskrepans mellan statlig och
implementeringsnivå innebär skulle på så sätt kunna betraktas med mildare ögon.
Det finns möjligen ett problem i att de intervjuade handläggarna inte betraktar
sig som implementerare eller utformare av politik. Den ur legitimitetssynpunkt
viktiga frågan om likabehandling fokuseras därav inte i nödvändig utsträckning,
vilket ökar risken för godtycklig behandling. Exakt var man ska dra gränsen
mellan handlingsutrymme och godtycklighet är heller inte helt oproblematiskt.
Relaterat till detta är också frågan om hur frontlinjebyråkraterna egentligen ser
på integration som begrepp samt på kultur och kulturskillnader.
Frontlinjebyråkraternas personliga åsikter kommer sannolikt att återspeglas i deras
myndighetsutövning. Tillsammans med det betydande handlingsutrymmet lämnar
detta invandrarna väldigt mycket i händerna på de enskilda frontlinjebyråkraterna.
Följden av det perspektiv som förs fram av frontlinjebyråkraterna blir att
främmande kulturer välkomnas men att utövandet av dem begränsas till det
privata livet. Att myndighetsutövningen sker med ett förhållningssätt till kultur
som separerar den från social handling, torde få konsekvenser för invandrares
kulturella identitet men också för hur de orienterar sig gentemot det svenska
samhället.
Det finns ingen enkel lösning på de legitimitetsmässiga dilemman som
frontlinjebyråkraternas handlingsutrymme medför. Framtida studier skulle dock
kunna närma sig en sådan lösning genom att i högre grad än hittills fokusera på
hur frontlinjebyråkrater kan styras inom ramen för den verksamhet de befinner sig
inom. Ur legitimitetssynpunkt är det av vikt att ställa frågan hur
frontlinjebyråkratteorins nödvändiga inslag av flexibilitet och individanpassning
skulle kunna värnas, samtidigt som godtycket inom myndighetsutövningen
minskas, och hur detta skulle kunna göras inom ramen för den moderna
välfärdsstaten och dess institutioner.
32
6 Referenser
Bengtsson, Marie, 2002. Stat och kommun i makt(o)balans. En studie av
flyktingmottagandet. Lund: Statsvetenskapliga institutionen, Lunds universitet.
Bäck, Henry & Soininen, Maritta, 1998. Den kommunala invandrarpolitiken.
Arenor, aktörer och barriärer. Stockholm: SNS Förlag.
Dahlström, Carl, 2003. ”Lagt kort ligger. Svensk invandrarpolitik 1964-2000” i
Pierre, Jon & Rothstein, Bo, 2003. Välfärdsstat i otakt. Malmö: Liber.
Denscombe, Martyn, 2000. Forskningshandboken. –för småskaliga
forskningsprojekt inom samhällsvetenskaperna. Lund: Studentlitteratur
Diaz, Jose Alberto, 1997. Primärintegration och bidragsberoende. Studie av
integration och tidigt bidragsberoende inom det kommunala
flyktingmottagandet. Statens invandrarverk.
Johansson, Roine, 1992. Vid byråkratins gränser. Om handlingsfrihetens
organisatoriska begränsningar i klientorienterat arbete. Lund:
Studentlitteratur.
Jonsson, Tola B, 1997. Handlingsstrategier och maktsamspel i möten mellan
handläggare och invandrarklienter. Studier av ett försäkringskassekontor.
Uppsala: Sociologiska institutionen, Uppsala universitet.
Kadhim, Abdul M, 2000. Svenskt kommunalt flyktingmottagande. Politik och
implementering. Umeå: Sociologiska institutionen, Umeå universitet.
Kvale, Steinar, 1997. Den kvalitativa forskningsintervjun. Lund: Studentlitteratur.
Lipsky, Michael, 1980. Street-level bureaucracy. Dilemmas of the individual in
public services. New York: Russel Sage Foundation.
Petersson, Bo, 2003. ”Intervjubaserade studier av kollektiva identiteter” s.35-52 i
Petersson, Bo & Robertson, Alexa (red). Identitetsstudier i praktiken. Malmö:
Liber
Popoola, Margareta, 2002. Integration, en samtidsspegling. Begrepp, historia,
politik och boende i ett delat samhälle. Svenska Kommunförbundet.
33
proAros: http://proaros.headline.vasteras.se/pres_ompro_vad.asp , hämtat 050712
Regeringens proposition 1997/98:16, Sverige, framtiden och mångfalden – Från
invandrarpolitik till integrationspolitik.
Regeringens skrivelse 2001/02:129, Integrationspolitik för 2000-talet.
Rothstein, Bo, 1994. Vad bör staten göra? Om välfärdsstatens moraliska och
politiska logik. Stockholm: SNS Förlag
Sannerstedt, Anders, 2001. ”Implementering. Hur politiska beslut genomförs i
praktiken” s. 18-48 i Rothstein, Bo (red.) Politik som organisation.
Förvaltningspolitikens grundproblem. Stockholm: SNS Förlag.
Schierenbeck, Isabell, 2003. Bakom välfärdsstatens dörrar. Umeå: Borea
Bokförlag.
Schierenbeck, Isabell, 2004. ”En välfärdsstat för alla? Frontlinjebyråkrater och
invandrarklienter” i SOU 2004:49. Engagemang, mångfald och integration.
Om möjligheter och hinder för politisk jämlikhet. Stockholm: Fritzes Förlag.
